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摘要 
经济社会的发展，社会管理服务要求进一步提升，政府部门由于人手不足，
不同程度使用临聘人员。临聘人员成为政府部门中不可忽视的一个特殊群体。由
于临聘人员不属于正式编制序列，各地也缺乏完善的管理办法和标准，临聘人员
在工作中较其他正式编制人员存在较大的职业瓶颈，工资福利也相对偏低，相关
的保障政策也落实不够到位。本文试图回答以下问题：为什么福利待遇低且职业
缺少上升通道的“临聘人员”职位仍有年轻人愿意从事？他们的择业动机是什么？
是否会对政府效能产生影响？ 
本文以 C 市 S 镇人民政府年轻临聘人员为研究对象，从政府、家庭和个体
三方面分析 C 市 S 镇人民政府年轻临聘人员择业动机。择业动机是推动行为人
做出选择某一职业的决定，并维持这一行为直至目标达成的内在动力。研究发现，
临聘制度作为一种非正规的人事管理制度，对于临聘人员的招聘和使用仍缺乏有
效管理。同时，C 市 S 镇人民政府年轻临聘人员潜意识中将临聘工作作为过渡，
工作的目的趋向于以个人规划目标为主，与政府运行目标相去甚远。临聘制度虽
然为政府部门以较低成本解决社会管理中人力资源不足的问题提供了一种解决
思路，但临聘人员的择业动机其所决定的工作表现对政府运行效能产生了负面影
响。 
 
[关键词] 临聘人员  理性人  择业动机  政府效能
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Abstract 
With the continuous development of economy and society, social management 
requirements to further enhance, the government is using temporary staff for the 
shortage of manpower. Temporary staff has become a special group of government 
staff can not be ignored. Due to the temporary staff does not belong to the formal staff, 
there is the lack of sound management standards. Compared with formal staff, the 
temporary staff have more career bottlenecks, lower wages and the imperfect 
guarantee. Why are there still young people willing to engage in temporary staff? 
What are their career motivation? Whether it will affect the government efficiency? 
This paper study on the young temporary staff of township government in S 
Town, C City. From government factors, family factors and individual factors, this 
paper analyzes the career motivation of young temporary staff in the government. 
Career motivation is to promote the behavior of the actor to make a decision to choose 
a career, and to maintain this action until reaching the goal. As a kind of informal 
personnel management system, the system of temporary staff is still lack of effective 
management. The young temporary staff work for their personal purposes, and the 
personal purposes are running far from the goal of the government. The temporary 
employment system provides a solution to solve the problem of human resource 
shortage in the social management for the government. However, the young 
temporary staff who have the above career motivation have a negative impact on the 
government efficiency.  
 
Key words: Temporary Staff; Rational Person; Career Motivation; Government 
Efficiency
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一、问题的提出 
（一）研究缘起 
临聘人员在政府人事管理中是一个特殊的群体，“编制内”和“编制外”的
身份区分导致正式工和临聘人员同工不同酬。由于临聘人员不属于正式编制序列，
各地也缺乏完善的管理办法和标准，临聘人员在工作中较其他正式编制人员存在
较大的职业瓶颈，工资福利也相对偏低，相关的保障政策也落实不够到位，同时
在各地也不乏出现临聘人员的负面新闻见诸报端。如修水女民警发飙打办事居民
①、延安城管暴力执法②、温州红十字会出纳挪用公款 126 万元③、温州一公车撞
死三人后逃逸④„„临聘人员频频成为这些负面事件的主人公。 
笔者对临聘人员的最初关注为：为什么年轻人会选择以“临聘人员”⑤入职？
这些年轻的临聘人员真正的生活状态如何？他们主要来自哪里？在当前的经济
背景下，他们为何选择临聘人员这个职位，他们能从这个职位中获得到什么？他
们主要从事什么方面的工作？他们的未来职业及人生规划是什么？他们是否适
应当前的政府人事管理机制？人员流动性如何？他们对于政府运行效能的影响
如何？带着这些疑惑，笔者展开试调研。 
笔者主要选取 1985 年以后（含 1985 年）出生的乡镇政府年轻临聘人员作为
调研对象。目前在 F 市 C 市下辖的各乡镇街道，临聘人员均不同程度存在。以 C
市 S 镇人民政府为例，截止至 2016 年 12 月，行政编制 24 人，在编行政人员 23
人，事业编制 38 人，在编事业编制人员 21 人，正式编制总体缺编较大。2016
年 12 月在岗临聘人员共 27 人，其中 1985 年以后（含 1985 年）出生共 13 人。
2012 年至 2016 年期间，共涉及临聘人员 65 人，其中 1985 年以后（含 1985 年）
                                                        
① 新华网，http://news.xinhuanet.com/video/2011-09/20/c_122058069_3.htm。 
② 凤凰网，http://news.ifeng.com/gundong/detail_2013_06/10/26298096_0.shtml。 
③ 网易新闻，http://news.163.com/11/0723/00/79JUDT5200014JB6.html。 
④ 人民网，http://society.people.com.cn/GB/223276/17313579.html。 
⑤ 根据笔者观察，由于临聘人员文化程度偏低，加上年轻的临聘人员缺少一定的社会经验和阅历，其多数只能从事一些
简单的工作，例如一些文员、司机等职位。 
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出生共 43 人。同时 1984 年之前（含 1984 年）出生的 22 人中，除了 8 名司机离
职外，其他临聘人员 2012 年至今均在岗。 
通过对 C 市 S 镇人民政府 2012 年至 2016 年期间的 1985 年以后（含 1985
年）临聘人员共 43 人的试调研，收回有效调查样本 28 份。在调查中发现，C 市
S 镇人民政府多数年轻临聘人员月工资仅 2 千元，远低于本地周边企业工资待遇
水平。年轻临聘人员虽然对于目前的福利待遇水平不满意，同工不同酬，并且在
单位内无法依靠努力获得待遇改善，他们不少人在就职前就已知工作的待遇情况，
但依然选择此份工作，这显然不能用简单的福利待遇方面的择业观来解释这一现
象。 
既然乡镇临聘工作福利待遇低，无上升空间，为什么他们还会选择这个职位，
而不是去市场中寻找机会，其中的原因是什么？本文认为，年轻的临聘人员选择
临聘工作，是在当前生活状态下做出的自认为相对合适的行为，应该是经过综合
考量和分析的理性选择结果。本研究关注于，究竟有哪些因素影响乃至决定了临
聘人员的职业选择？ 
本文主要以 C 市 S 镇人民政府为例，着重从乡镇年轻临聘人员他们的择业
渠道、生活环境、家庭背景、离职去向、工作状态等方面进行探讨，从理性人角
度分析其选择从事乡镇政府临聘工作的原因，并从其择业动机分析临聘制度对政
府效能的影响。 
（二）研究目的及意义 
1. 研究目的 
乡镇政府作为基层的政权组织，依据辖区内的人口及经济社会发展水平按照
一定比例配置行政及事业编制人员，对人员进行定岗定编管理，但在实际运行过
程中，多数乡镇政府未能配齐编制人员。同时随着经济社会的不断发展，城镇化
的推动，以及便民服务中心的建立等便民利民措施的推出，社会管理服务要求进
一步提升，任务日益繁重，在各地政府部门中不同程度使用临聘人员。 
本文选取乡镇政府作为研究对象，主要由于临聘人员机制本身不属于正规的
人事管理机制，而乡镇政府它的人事组织虽然也建立了相应的管理制度，但由于
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其作为基层的组织机构，相较于县、市等级别政府，其管理相对不规范，从其入
手对临聘人员开展研究，能获得更为直观的结果。同时，年轻人作为职业选择的
风向标，他们本身也具备对职业较大的自主选择能力。以年轻临聘人员为切入点
进行研究，可以更好的探查临聘人员择业动机。 
本文通过对乡镇政府临聘人员群体调研，以乡镇的年轻临聘人员为研究对象，
探究他们选择乡镇政府临聘工作的动因。拟从他们群体的生存状态入手，结合乡
镇临聘人员管理、县镇地方文化和社会氛围以及个体思想，试图构建乡镇年轻临
聘人员择业动机的分析框架，同时探讨在这些因素影响下招收的临聘人员对政府
运行效能有何影响？ 
2. 研究意义 
通过了解临聘人员的生活状态，分析临聘人员的择业动机，其意义在于：  
理论方面，此前对临聘人员的研究，主要针对临聘人员的制度和现象开展研
究，较少以临聘人员的实际生存和工作状态为出发点，从他们的所思所想研究其
所对应的各项行为。 
现实方面，临聘人员在当前政府机构运行中仍扮演了重要角色，是对现有人
事管理体系的补充，为政府机构履行职能发挥了作用。但目前随着政府体制改革
的进一步推进，临聘人员的管理规范化也迫在眉睫。本文研究乡镇年轻临聘人员
择业动机，将乡镇年轻临聘人员真实的生活状态展现出来，将有利于大家了解该
群体，知晓现行临聘制度存在的问题，同时也为规范基层用人机制（特别是临聘
人员的规范化管理）、增强政府执行力提供一定的参考。 
（三）论文框架 
本文的研究思路主要从临聘人员的生活工作状态、机构对临聘人员的管理方
式以及周边人员对临聘人员的评价入手分析调研其择业原因，并形成政府运行管
理的建议和对策。 
第一章为问题的提出。该部分主要阐述本文的研究缘起、目的及意义，以及
全篇论文框架。 
第二章为文献综述。该部分主要介绍本研究的理论视角，梳理与本文相关的
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文献资料，对核心概念进行界定，并重点介绍了国内外关于临聘制度和择业动机
的相关理论研究。 
第三章为研究设计。该部分主要介绍本研究的研究假设、调查对象和数据收
集处理方法。 
第四章为案例介绍。该部分主要从择业行为的政府因素、家庭因素和个体因
素三方面分析年轻临聘人员择业的动机。政府因素方面主要针对临聘人员的招聘
渠道、福利待遇水平、激励措施、日常管理等相关方面；家庭因素方面主要探究
家庭因素对年轻临聘人员的影响，并围绕乡镇临聘工作对于年轻临聘人员家庭的
意义以及父母对于子女的期望方面。个体因素方面，主要从年轻临聘人员个体分
析其基本概况、工作倾向、以及离职后的基本情况，探究乡镇临聘工作对其自身
的意义。 
第五章为存在的问题及对策。通过对 C 市 S 镇人民政府年轻临聘人员的政
府、家庭、个体等三个方面的择业影响因素分析，探究这些因素所决定的临聘人
员工作表现对政府运行质量和效率的影响。 
第六章为结论和反思。对全文进行总结，并对研究中的不足提出反思。
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二、文献综述 
（一）核心概念界定 
1. 正式编制人员 
（1）公务员 
西方公务员制度（即文官制度）于 19 世纪 50 年代起源于英国。在我国，
公务员制度主要起始于 1993 年 10 月 1 日起实施的《国家公务员暂行条例》（中
华人民共和国国务院令第 125 号令），其中规定对于各级国家行政机关中除工勤
人员以外的工作人员统称为国家公务员[1]。它将中央及其直属机构的公务员和地
方省市公务员统称为国家公务员。为进一步规范公务员管理，2006 年 1 月 1 日
起正式实施《中华人民共和国公务员法》，明确公务员是指纳入国家行政编制，
依法履行公职，由国家财政负担工资福利的工作人员，主要包含七类机关的工作
人员：中国共产党机关的工作人员、人大机关的工作人员、政府行政机关的工作
人员、政协机关的工作人员、审判机关的工作人员、检察机关的工作人员、民主
党派机关的工作人员[2]。 
（2）事业编制干部 
事业编制干部是我国特有的，其形成有其特定的历史环境。在西方，类似
我国的事业单位部门主要归类为社会公益组织。“事业单位”最早出现于 1955
年的第一届全国人大第二次会议《关于 1954 年国家决算和 1955 年国家预算的报
告》中，特指由国家经费开支的事业[3]。早期事业单位的定义主要围绕经费来源
和单位目标定义，上世纪 60 年代《国务院关于编制管理的暂行规定》中提出事
业单位系为国家创造或改善生产条件，促进社会福利，满足人民需求，其经费由
国家事业费中列支的单位。80 年代，随着改革的推进，事业单位的独立性逐步
凸显。1990 年国家统计局、人事部、劳动部、国家计委联合发布《关于在劳动
                                                        
[1] 徐颂陶. 《国家公务员暂行条例》释义[M]. 北京：人民出版社, 1993. 16-29. 
[2] 中国人大网. 中华人民共和国公务员法释义[OL]. 
http://www.npc.gov.cn/npc/flsyywd/xingzheng/2005-08/05/content_353282.htm, 2005-08-05. 
[3] 关于 1954 年国家决算和 1955 年国家预算的报告[R]. 北京：人民出版社, 1955. 
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计划和统计中划分企业、事业、机关单位暂行规定》，阐明事业单位是从事为生
产和生活服务以及为提高人民科学、文化水平和素质服务的独立核算单位。1998
年国务院发布的《事业单位单位登记管理暂行条例》和 2004 年《国务院关于修
改<事业单位登记管理暂行条例>的决定》，对事业单位从设立宗旨、举办主体、
活动性质等方面进行了进一步规范，即为了社会公益，由国家机关举办或由其他
组织利用国有资产举办的，从事教育、科技、文化、卫生等活动的社会服务组织。
事业编制干部是该组织的在编工作人员。 
2. 非正式编制人员 
（1）政府雇员 
在国外关于政府雇员制研究中，倡导政府管理行为的市场化。B·盖伊·彼得
在整顿政府管理方面，建议通过合同雇佣专业人员以完善政府管理市场式、参与
式、弹性化、解制型[1]。戴维·奥斯本与特德·盖布勒提出用市场化的方式改革政
府运行机制，认为官僚主义行为和企业家行为之间是一个巨大的连续体[2]。欧
文·休斯提出在 20 世纪公共管理改革中存在公共部门向市场化发展的趋势[3]。在
西方公共管理改革理论中公共部门职员趋向类似企业雇员招聘形式。上世纪 50
年代德国政府在行政体系中开始引入工人和雇员概念，其中行政人员担任领导职
务，政府雇员担任专业性较强的工作，工人担任事务性工作。上世纪 70 年代，
美国打破公务员终身制，施行雇佣制度，实际运行中公务员即政府雇员。同时随
着社会的发展和分工的逐步细化，目前欧美国家在运用企业理念改革政府管理的
思路下，根据政府工作需要，将相关事务外包给社会机构，聘用政府雇员或将承
担职能的社会机构作为其职能延伸，政府开始逐步趋向于打破终身制，通过雇佣
合同确定政府部门和工作人员之间的权利和义务。 
而临聘人员从广义上来说，他也是合同雇员的一种具体形式。在我国的管
理体系中，虽然政府雇员和临聘人员均为行政编制外人员，但在狭义上来说，我
国政府雇员和临聘人员是两种完全不同的身份性质工作人员，其在薪资待遇、入
职门槛、工作内容、聘用员额等方面存在较大差异。我国现行的政府雇员制主要
                                                        
[1] B·盖伊·彼得斯(B·Guy Peters). 政府未来的治理模式[M]. 北京：中国人民大学出版社, 2013. 100-102. 
[2] 戴维·奥斯本，特德·盖布勒. 改革政府:企业精神如何改革着公营部门[M]. 上海：上海译文出版社, 1996. 23. 
[3] 欧文·休斯. 公共管理导论[M]. 北京：中国人民大学出版社, 2015. 66. 
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两种模式，分别是吉林和珠海模式。吉林模式，政府根据自身职能需要，特别是
在特定专业领域，通过社会招聘方式招收专业技术人才，他们不属于行政编制，
不行使行政权力，薪酬相对较高；深圳模式，在全市机关事业单位推行，占编不
入编，高级雇员可以行使行政职务[1]。 
（2）临聘人员 
政府临聘人员，顾名思义，即不使用政府或占用政府现有行政或者事业编制，
使用机构也不需要按照正式编制人员那样上报上级相关部门申报审批，也不需要
每年通过上级在特定时间开展统一招考。只要政府机构出现人手紧张的情况，即
可自主开展人员招收，双方仅需在约定情况下从事某项具体事务。他们的工作是
临时性的，区别于正式编制人员。在 C 市 S 镇人民政府的临聘人员主要有以下
三个特征：一是聘用随意性，临聘人员不需要上级审批入编，由 C 市 S 镇人民
政府自行决定是否进行招收，相关程序也由 C 市 S 镇人民政府自行确定。二是
解聘随意性，临聘人员未经上级备案，他们的解聘也不需要上级审批，他们的解
聘由 C 市 S 镇人民政府自行决定。三是人员流动性大，C 市 S 镇人民政府较少
存在主动对临聘人员进行解聘的情况，工作处于相对稳定的状态，但由于临聘人
员相关福利待遇偏低且缺少上升渠道，人员流动性依然较大。  
（二）理论依据 
1. 理性选择理论 
人是管理中存在的最难把握的因素，但在对人开展研究之前，人性的界定是
贯穿理论发展始终，绝大部分理论研究的前提都以理性和非理性来作为假设前提。
在传统的经济学中，以理性的“经济人”假设为主流。古典经济学家亚当·斯密
认为人的行为理性主要基于对自身最大利益的追求，在各种利益抉择中，总是趋
向牺牲最小的利益以获取最大的收益。而理性选择范式是在经济人假设中进一步
提炼衍生，它假定在各类经济行为中，人做出相应的选择具有其合理性，都是希
望通过以最小限度的牺牲来换取最大的经济利益。而在社会学研究中，人不仅具
有自然属性，同时也具有社会属性，只有具备这双重属性才能是完整意义上的人，
                                                        
[1] 陈金英. 我国政府雇员制实施现状及其思考[J]. 华东理工大学学报社会科学版, 2005, 20(3):98-101. 
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将人的需求从单一的经济利益需求提升为多重需求。 
本研究所探讨的理性选择主要指社会科学方面。社会学家马克斯·韦伯提出
通过解释的方式理解社会，并根据行动的过程及结果对社会行为做出因果关系。
他将研究对象聚焦到人的行为上，认为行为人因为具备社会属性，个体采取的行
为仍需受到各种自身和外界的约束，并不只是简单的逐利最大化。因此价值理性
的社会人假设解释更具广泛性和通用性。他的假设主要包含以下四点，即个体在
潜意识中追求自身利益的最大化，在特定的环境中具备不同的可供选择的行为方
式，不同的行为方式可以导致不同的行为结果，而研究对象对于不同的行为结果
有自身明确的结果偏好。 
在古典经济学家亚当斯密“理性经济人”假设中，提出了个体理性和集体理
性之间关联[1]。随着个体理性和集体理性的研究深入，帕累托（Vilfredo Parete）
在亚当斯密“理性经济人”假设基础上延伸出最优化理论，最优化理论强调的是
集体应当作为一个整体考虑，理性的公共选择应当是集体中的每一个个体以整体
的利益最大化为目标，并且需在不影响其他人利益的情况下追求利益的最大化，
而不是以每个个体最大利益的聚合作为目标。因该理论涉及到道德、情感等非理
性因素，帕累托最优不但是经济最优也是道德最优，但它实际中更多的是一种理
想状态。此外，在早期的研究中也更多的把研究对象归为理想化的完全理性假设。
完全理性的行为人在选择过程中, 可以遵循确定性原则、极大极小法则、边际原
理以及概率法则等，完全理性假设让研究对象之间的因果更加简洁直接。 
在实际社会中，环境较为复杂且存在各种不确定因素，个体获得信息的渠道
和内容并不能完全准确，个体的认知能力也极其有限，行为人不能做到全知，也
不知道全部方案并准确推演其可能产生的结果，完全理性的行为人在实际中并不
存在。因此西蒙在《管理行为》中提出更加切合实际的理性范式，即有限理性或
过程理性[2]。他根据行为人在选择上的心理变化，对完全理性假设进行了批判，
提出应以有限理性或过程理性作为研究假设，以满意目标代替最优目标。卡尼曼
(Kahneman)则构建了直觉（感性）和推理（理性）的思维双系统模式, 行为人的
                                                        
[1] 李骏. 从理性选择到社会选择[J]. 社会, 2004(6):23-25. 
[2] Simon H A. The Administrative Behavior[J]. American Journal of Nursing, 1950, 50(2):46-47. 
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抉择是两个系统共同作用的结果[1]。由于思维上的锚定效应，行为人在受限的情
况下趋向于结合自身经验选择行为人认为的最优方案。由于行为人需要对信息进
行收集、认知、决策，这都是需要成本，即心智成本。实际中利用心智则会发生
成本，因此理性存在限制[2]。鉴于心智成本，行为人虽然不能完整收集处理全部
信息，但行为人可以用近似代替精确，寻求满意而不是最佳。制度经济学家青木
昌彦也认为有限理性的行为人能够有效利用收集到的信息，虽然信息不完全，加
上信息的复杂多变，但这些信息对于行为人来说也已足够[3]。 
2. 择业动机相关研究 
职业作为人的重要社会属性，职业选择是个体根据自身条件，并结合外部条
件，均衡各方利益做出的行为决策。国内外学者均对行为人的择业动机进行了深
入研究。 
国外择业的理论研究方面，国外学者对于择业动机的看法是多方面的，其核
心在于择业行为是行为人在权衡各方面利弊后做出的自身所认为的最优选择，由
于个体、社会、家庭、理念、信息渠道等多种因素存在差异，行为人根据自身需
求对择业因素有所侧重。美国帕森斯(Parsons)指出人只有在准确了解自己，有
效感知职业的相关条件和要求，并在二者之间进行有效平衡，才能获得最优的职
业选择决策[4]。佛利斯特（Forrest）认为社会文化以及阶层、民族等社会结构特
征变量对职业选择产生较大影响[5]。而克劳特(Crouter)等西方学者则从家庭入手，
探讨家庭与择业行为之间的关联性[6]。 
国内的择业研究侧重从个人和外部环境两个角度切入分析择业动机。宋剑祥
对择业动机的内外因素进行梳理区分，内因主要考虑个体的兴趣、价值观、能力、
性别和职业的自我效能等因素，外因主要考虑社会环境、教育、经济利益、工作
                                                        
[1] Kahneman D. Maps of bounded rationality: A perspective on intuitive judgment and choice[J]. Nobel prize lecture, 
2002(8):351-401. 
[2] Denzau A T. Shared Mental Models: Ideologies and Institutions[C]. 1993:3-31. 
[3] 青木昌彦. 比较制度的分析[M]. 周黎安译, 上海：上海远东出版社, 2001. 20. 
[4] Parsons F. Choosing a Vocation[J]. Books on Demand, 1909, 14(7):636-640. 
[5] Forrest L. Career Assessment for Couples[J]. Journal of Employment Counseling, 1994, 31(4):168-187. 
[6] Crouter A C. Spillover from family to work: The neglected side of the work-family interface[J]. Human relations, 1984, 37(6): 
425-441. 
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